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Стандартизация внешнего государственного финансового контроля – насущная потребность или модный тренд?


Прежде чем ответить на вопрос, вынесенный в заголовок, позволю себе напомнить, что означает стандартизация в определениях федерального закона № 148-ФЗ «О техническом регулировании»: (СЛАЙД2)
это - деятельность по установлению правил и характеристик в целях их добровольного многократного использования, направленная на достижение упорядоченности в сферах производства и обращения продукции и повышение конкурентоспособности продукции, работ или услуг.
Понимая всю условность прямой аналогии стандартизации в области технического регулирования и финансового контроля, все же следует обратить внимание на две характеристики из данного определения: добровольность и многократность использования. Очевидно, что стандартизировать уникальные процессы бессмысленно. Можно стандартизировать только цикличные, повторяющиеся процессы.
Более того, стандартизация может быть вредной в случаях, когда основной целью процесса является достижение очень высоких функциональных характеристик, которые возможны при значениях основных параметров, не соответствующих стандартным.
(СЛАЙД3) В соответствии со статьей 35 Федерального Закона от 05.04.2013 № 41-ФЗ (ред. от 07.05.2013) «О Счетной палате Российской Федерации» в целях реализации возложенных полномочий Счетная палата разрабатывает и утверждает в установленном порядке общие требования к стандартам внешнего государственного и муниципального аудита (контроля) для проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий контрольно-счетными органами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 
Общие требования к стандартам внешнего государственного и муниципального аудита (контроля) определяют требования к структуре, содержанию, порядку их разработки и утверждения. Анализ их соблюдения осуществляется Счетной палатой по обращению контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.
Таковые утверждены Коллегией Счетной палаты Российской Федерации (протокол от 12 мая 2012 г. N 21К (854)). 
Согласно общим требованиям, стандарты КСО должны достаточно полно охватывать регламентируемый ими предмет, устанавливая правила проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий, порядок оформления актов, представлений, предписаний, порядок передачи материалов контрольных мероприятий в правоохранительные органы в случаях выявления фактов незаконного использования бюджетных средств. С другой стороны, стандарты должны отвечать требованиям преемственности и непротиворечивости - обеспечивать взаимосвязь и согласованность с ранее принятыми нормативными и методическими документами контрольно-счетных органов, не допускать дублирование их положений.
Следует обратить внимание и на еще один момент. Согласно пункту 1 части 2 статьи 11 Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований», КСО субъектов могут устанавливать общие требования к стандартам внешнего государственного и муниципального финансового контроля для проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий. Исходя из данной нормы, следует допускать ситуацию, когда на основании регионального закона КСО субъекта будет влиять на политику стандартизации деятельности муниципальных КСО исходя из особенностей организации бюджетного процесса и финансового контроля в конкретном субъекте РФ.
Даже в рамках Федерального закона № 6-ФЗ на сегодняшний день региональное законодательство, устанавливающее порядок создания и функционирования КСО на субфедеральном и муниципальном уровнях, достаточно разнородно. Значительно отличается и практика деятельности КСО и их возможности. 
В этих условиях, на наш взгляд, выглядят несколько преждевременными попытки унифицировать стандарты внешнего финансового контроля применительно ко всем КСО, поскольку при этом не соблюдается один из фундаментальных принципов стандартизации - обеспечение условий для единообразного применения стандартов. Также в этом случае нарушаются вышеуказанные Общие требования в части обеспечения взаимосвязи и согласованности с ранее принятыми нормативными и методическими документами контрольно-счетных органов.
На сегодняшний день работа по стандартизации строится в рамках двух объединений – Ассоциации контрольно-счетных органов Российской Федерации (АКСОР) и Союза МКСО.
Следует признать, что работа по стандартизации это достаточно трудоемкая и кропотливая работа, требующая обобщения сотен и тысяч практик контрольной и экспертно-аналитической деятельности.
Я бы выделил две проблемы, которые могут потенциально негативно влиять на эффективность работы по стандартизации. Первая проблема – упрощение задачи, когда поиск оптимальных стандартных решений, носящих универсальный характер, заменяется на разработку инструкции, приемлемой в работе конкретного КСО, ее создателя, но не возможной к применению в других КСО. Вторая проблема – расширение без достаточных оснований и насущной потребности процессов, которые мы стандартизируем. Причем такое увлечение стандартизацией не так безобидно и может сослужить нам плохую службу, отвлекая силы и средства на разработку, и сковывая возможности тех видов контроля, которые требуют большего творчества. 
К сожалению, эта работа зачастую строится путем соответствующей переработки имеющихся стандартов, и не основывается на необходимом и достаточном опыте проведения того или иного вида контроля.
Например, некоторые типовые стандарты муниципального финансового контроля, утвержденные решением Президиума Союза МКСО от 19.12.2012[footnoteRef:1], разработаны на основе соответствующих Стандартов внешнего государственного аудита (контроля), осуществляемого Счетной палатой. (СЛАЙД 4). Об этом авторы указывают в общих положениях.  [1:  п. 10.2. протокола заседания Президиума Союза МКСО от 19.12.2012 г. № 5 (31) ] 

При таком подходе возникают риски отставания в уровне методологического обеспечения, а также риски ошибок методического рода.
Например, Стандарт внешнего муниципального финансового контроля СФК (общий) «Общие правила проведения и оформления результатов финансового аудита» разработан на основе СФК 4310 «Проведение и оформление результатов финансового аудита», утвержденного Коллегией Счетной палаты Российской Федерации в 2008 году (протокол от 28 ноября 2008 года № 52К (629)). При этом, к моменту утверждения стандарта Счетной палатой уже был утвержден новый стандарт СФК 103 «ПРОВЕДЕНИЕ ФИНАНСОВОГО АУДИТА». (9 ноября 2012 г.)
Типовой Стандарт финансового контроля «Проведение аудита эффективности использования муниципальных средств, утвержденный решением Президиума Союза МКСО, протокол заседания Президиума Союза МКСО от 19.12.2012 г. № 5 (31), п. 10.2. разработан на основе Стандарта СФК 104 «ПРОВЕДЕНИЕ АУДИТА ЭФФЕКТИВНОСТИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ СРЕДСТВ». Методическая ошибка, плюс досадная техническая ошибка, допущенные в разделе 3 «Определение эффективности использования государственных средств» этого стандарта, без помех «перекочевали» в соответствующий типовой Стандарт МКСО. (СЛАЙД 5)
Опыт практического применения стандартов внешнего государственного финансового контроля в Контрольно-счетной палате Москвы показывает целесообразность и необходимость стандартизации. Вместе с тем, излишнее увлечение стандартизацией, попытки стандартизировать все и вся могут отрицательно влиять на эффективность контроля, отвлекая силы на разработку практически не востребованных стандартов, либо ставя искусственные ограничения в областях, где требуется поиск наилучших практик, нестандартных методов и приемов.
Каким же образом, с учетом существующих реалий, можно оптимизировать работу над стандартами внешнего государственного и муниципального аудита (контроля).
На наш взгляд, необходима гибкая разноуровневая система стандартов, позволяющая учитывать специфику регионального и местного законодательства, кадровые и материально-технические возможности КСО, но в то же время обеспечивающая соблюдение общих требований к разработке стандартов и единство методических подходов к организации контроля и квалификации нарушений.
Системы стандартов АКСОР и Союза МКСО, синхронизированные между собой, должны играть роль корпоративных стандартов, устанавливая единые для всех КСО принципы организации и осуществления контрольной и экспертно-аналитической деятельности, этические нормы, обеспечивая терминологическое единство, но при этом, не затрагивая область конкретной регламентации процедур.
В таком случае, данные стандарты должны быть обязательными для всех членов АКСОР – Счетной палаты РФ и региональных КСО.
Второй вариант – это утверждение стандартов, проработанных до уровня конкретной регламентации процедур. Но в таком случае они должны носить рекомендательный характер (модельные или типовые стандарты). По такому пути, как мы видим, пошел Союз МКСО.
Возможен смешанный вариант, когда часть корпоративных стандартов будет носить обязательный характер (если речь идет, например, об универсальных процедурах – определение объема выборки, уровня существенности и аудиторского риска), а часть рекомендательный.
Но и в первом и во втором случае, основой деятельности каждого конкретного КСО должны быть внутренние стандарты, принимаемые с учетом Общих требований, установленных Счетной палатой РФ и региональным КСО, а также с учетом существующей нормативной правовой базы и опыта работы.
В качестве примера приведу систему стандартов внешней проверки бюджетной отчетности внутригородских муниципальных образований в городе Москве.
Массовый характер однотипных контрольных процедур, выполняемых в рамках внешних проверок годовых отчетов об исполнении бюджетов ВМО, а также их повторяемость, значительный объем фактических данных, накопленных Контрольно-счетной палатой Москвы за период с 2005 по 2009 год, предопределили в качестве первоочередной задачи разработку соответствующих стандартов. 
Данная работа выполнялась нами совместно с известной аудиторской компанией «Международный консультативно-правовой центр по налогообложению». 
В ходе разработки были решены следующие задачи:
	проведены исследования и анализ существующей нормативной правовой базы, регламентирующей бюджетные процессы в ВМО; 
	проведены исследования и анализ локальных нормативных правовых актов ВМО;
	проведены исследования в области стандартизации процедур и правил государственного финансового контроля в зарубежных странах, анализ нормативных и методических материалов по вопросам осуществления финансового контроля в Российской Федерации, городе Москве и ВМО;
	разработаны методы отбора элементов, подлежащих проверке, приемлемые для целей внешних проверок годовых отчетов об исполнении бюджетов ВМО;
	разработаны стандарты внешней проверки исполнения бюджетов ВМО;
	в качестве приложения к стандартам разработан соответствующий инструментарий, включающий методики и экспертно-аналитические процедуры проверки бюджетной отчетности, учитывающие специфику состава участников бюджетного процесса в ВМО;
	проведена апробация методических рекомендаций и инструментария внешней проверки в режимах камеральной и выездной проверки.
Осуществлена разработка следующих стандартов: (СЛАЙД 6)
- «Основные принципы, правила и процедуры внешней проверки годовых отчетов об исполнении бюджетов внутригородских муниципальных образований города Москвы»;
- «Подготовка и планирование внешней проверки»;
- «Документирование контрольных мероприятий»;
- «Оценка риска»;
- «Определение уровня существенности»;
- «Определение объема выборки»;
- «Результат внешней проверки»;
- «Контроль качества» .
Стандарты разработаны в соответствии с требованиями действующего законодательства Российской Федерации, с учетом положений международных стандартов государственного аудита, стандартов ИНТОСАИ. При разработке стандартов учитывалась специфика деятельности ВМО. 
В качестве приложений к стандартам разработаны проекты организационных и рабочих документов по подготовке, проведению, оформлению контрольных и аналитических процедур внешней проверки:
а)	опросный лист;
б)	программа проведения внешней проверки годового отчета об исполнении бюджета ВМО города Москвы;
в)	рабочий документ «Оценка риска»;
г)	рабочий документ «Расчет уровня существенности, допустимого уровня ошибки и минимальной величины поправки»;
д)	рабочий документ «Выборка».
Стандартизация контрольной деятельности создала необходимые предпосылки для более широкого применения информационных технологий в ходе проведения государственного аудита.
Большинство разработанных стандартов содержит в качестве приложений соответствующий инструментарий (рабочие таблицы, алгоритмы расчета), позволяющий автоматизировать процедуры проверки годовой бюджетной отчетности.
Это позволило автоматизировать процесс обработки больших массивов бюджетной отчетности в процессе внешней проверки годовых отчетов об исполнении бюджетов.
 Стандартизация контрольных и аналитических процедур позволила сократить трудозатраты на проведение внешней проверки местных бюджетов в полтора раза уже в первый год применения стандартов, а также максимально исключить влияние человеческого фактора при обработке и анализе данных, проведении арифметических расчетов.
Улан-Батор 1200 заключений по финансовой отчетности за год. Единичные случаи отрицательных заключений.
Штат Новый Южный Уэльс. Аудиторскому офису 185 лет. 452 заключения по результатам финансового аудита отчетности.
[bookmark: _GoBack]We issued 23 modified audit opinions on agency financial statements in 2011−12. These included seven new modifications, one more than in 2010−11, one of which was on adverse opinion.
